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Одним из наиболее дискуссионных и не-
однозначных институтов административного 
права считается административный договор.  

Интерес к исследованию административ-
ного договора обусловлен различными факто-
рами. Во-первых, традиционное восприятие 
административного акта в качестве классиче-
ской, типичной формы публично-правовой 
деятельности долгое время препятствовало 
признанию административного договора до-
пустимым инструментом государственного 
управления. Во-вторых, такая форма заключа-
ет в себе определенные преимущества, как 
для органа государственной власти, так и для 
субъекта, вступающего в правоотношения с 
органом государственной власти, практически 
в равном соотношении с преимуществами 
другой формы.  

Кроме того, интерес к исследованию пра-
вового института административного догово-
ра обусловлен тем, что законодателем не ре-
шены многие вопросы, связанные с определе-
нием его места в системе инструментов госу-
дарственного управления, а также с закрепле-
нием его легальной дефиниции, признаков, 
условий вступления такого договора в силу и 
исполнения вытекающих из него обяза-

тельств, вопросов изменения условий адми-
нистративного договора и его расторжения. 

Пробелы законодательства во многом 
объясняются тем, что договор долгое время 
рассматривался исключительно в контексте 
частноправовых категорий и лишь с недавне-
го времени был признан авторитетными уче-
ными регулятором управленческих отноше-
ний и занял свою нишу в публично-правовой 
сфере. Относительно правовой природы тако-
го договора до сих пор в научной среде ведут-
ся дискуссии. 

Так, высказывались мнения, что все дого-
воры, относимые наукой к административ-
ным, являются «…либо договорами смешан-
ного типа, имеющими изъятия в правовом 
регулировании и регулируемые ГК РФ в час-
ти, не противоречащей отраслевому специ-
альному законодательству, либо односторон-
ними волевыми актами публичных субъектов, 
пусть даже и с определенным последующим 
уведомлением другой стороны о таком реше-
нии. И в том, и в другом случае оснований 
для выделения самостоятельного договорного 
вида не имеется» [8, с. 16]. С таким высказы-
ванием трудно согласиться, на наш взгляд, 
поскольку публично-правовой договор обла-
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дает определенной спецификой и, следова-
тельно, требует самостоятельного правового 
регулирования.  

Д. Н. Бахрах в свою очередь предлагает 
определять административный договор как 
«основанный на административно-правовых 
нормах и выработанный в публичных интере-
сах в результате добровольного соглашения 
воли двух (либо более) субъектов админист-
ративного права, одним из которых всегда 
выступает субъект административной власти, 
многосторонний акт, устанавливающий (пре-
кращающий, изменяющий) взаимные права и 
обязанности его участников» [5, с. 369]. Не-
однозначным представляется наделение ад-
министративно-правового договора призна-
ком добровольности. Основанием возникно-
вения такого договора могут послужить и им-
перативные предписания законодательства и 
изданного правового акта. В то же время сле-
дует отметить, что и договоры в частноправо-
вой сфере не лишены определенных сомнений 
в абсолютной добровольности их заключения. 

В противовес позиции предыдущего ав-
тора, В. А. Юсупов под административным 
договором понимает «определенное актами 
административного права соглашение двух 
или более субъектов, из которых один или все 
являются обязательно органами государст-
венного управления либо их законными пред-
ставителями. Это соглашение направлено на 
установление, изменение или прекращение 
административных прав и обязанностей у ор-
ганов государственного управления, субъек-
тивных имущественных или неимуществен-
ных прав у граждан и их социальных форми-
рований» [18, с. 73]. Данное определение не 
содержит упоминания о цели заключения та-
кого договора, что, наш взгляд, является су-
щественным упущением. Именно публичная 
цель такого договора является основопола-
гающим критерием разграничения админист-
ративных договоров от иных сделок хозяйст-
вующих субъектов. 

Во-первых, публичность и социальная 
значимость цели административного договора 
являются его основной характерной особен-
ностью. До сих пор ведутся дискуссии о том, 
что является предметом административного 
договора, а, следовательно, каковы те интере-
сы, которые реализуются в ходе его заключе-
ния и исполнения.  

По мнению И. А. Остапенко, предметом 
административного договора выступают 

«различные социальные процессы, так или 
иначе связанные с деятельностью государст-
венной администрации» [13, с. 110]. 
С. В. Курчевская считает, что «предметом 
управленческого соглашения всегда выступа-
ет осуществление органами государственной 
власти управления обществом» [11, с. 10]. Та-
ким образом, авторы склонны указывать на 
публичную составляющую в предмете и со-
держании административного договора. 

Например, М. Е. Некрасова считает, что 
критерием разграничения частного и публич-
ного аспектов в договоре служит интерес. В 
первом случае превалирующее значение име-
ют интересы отдельных субъектов, заклю-
чающих договор, во втором – государствен-
ные интересы, призванные удовлетворять ин-
тересы широкого круга субъектов [12, с. 169].  

Д. Н. Бахрах конкретизирует понимание 
общественно значимой цели административ-
ного договора через направленность админи-
стративного договора на достижение общест-
венно значимых результатов [1, с. 132]. 

Ю. Н. Старилов считает заключение до-
говора с целью удовлетворения государствен-
ного, общественного или публичного интере-
са основополагающим критерием самой кон-
струкции административно-правового дого-
вора [16, с. 290]. 

Во-вторых, субъектный состав админист-
ративно-договорных отношений обладает оп-
ределенной спецификой. По мнению 
Д. Н. Бахраха, главное отличие администра-
тивного договора от договоров частноправо-
вого характера состоит в наличии у одной из 
сторон государственно-властных полномо-
чий [2, с. 37]. Подобную позицию разделяет и 
Ю. Н. Старилов, определяющий, что для при-
знания договора административно-правовым 
достаточно наличие одной стороны, обла-
дающей статусом государственно-властного 
субъекта, поскольку «в административном 
договоре противоположной стороной по от-
ношению к его постоянному участнику – ор-
ганам, обладающим властными полномочия-
ми, – могут выступать и субъекты, которые в 
публично-правовой сфере не являются носи-
телями властно-регулирующих функций (на-
пример, негосударственные частные предпри-
ятия и организации, граждане)» [16, с. 290].  

Далее Д. Н. Бахрах развивает идею о пра-
вовом положении субъектов административ-
ного договора. Стороны такого договора об-
ладают определенной степенью самостоя-
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тельности при решении конкретных вопросов, 
однако их отношения не всегда укладываются 
в систему «власти-подчинения». В данном 
случае речь идет об управленческих отноше-
ниях, не касаясь имущественных притязаний 
как в договорах частного права [1, с. 132]. 
При участии в административном договоре 
государственный орган выступает в качестве 
субъекта публичного права, его статус опре-
деляется его компетенцией и он подчиняется 
запретительному типу правового регулирова-
ния). Выступая же в качестве контрагента по 
гражданско-правовой сделке, государствен-
ный орган действует в соответствии с обще-
дозволительным типом правового регулиро-
вания [3, с. 342].  

И. Ю. Синдеева отмечает, что «отличи-
тельная особенность административного до-
говора заключается в том, что государство, 
его органы и должностные лица, являясь 
субъектами административного договора, на-
делены властными полномочиями; при вступ-
лении в договорные отношения они не утра-
чивают властных свойств, поэтому при за-
ключении административного договора вы-
ражают в первую очередь публичные интере-
сы» [15, с. 79]. На практике, однако, не следу-
ет признавать за органом государственной 
власти, являющимся стороной администра-
тивного договора, приоритета по отношению 
к другой стороне, не располагающей импера-
тивно-властными полномочиями.  

Необходимо отметить, соглашаясь с мне-
нием Д. Н. Бахраха, что «автономия воли сто-
рон административного договора не носит 
характера абсолютного принципа, как это 
имеет место в частном праве. Заключение ад-
министративного договора не только (а ино-
гда не столько) право, но и обязанность соот-
ветствующих субъектов права [3, с. 343]. 

В-третьих, в качестве признака в россий-
ском праве выделяется особая нормативная 
природа административных договоров, отли-
чающая их от договоров частного права. Так, 
административно-правовой договор обладает 
особым свойством, присущим ему в силу пуб-
личности характера такого договора, выпол-
нять одновременно функции нормативно-
правового акта [9, с. 46]. При этом админист-
ративные договоры выступают как координа-
ционная форма государственного управления 
и одновременно как акты локального нормо-
творчества, дополняя субординационные 
формы управления и конкретизируя общую 

нормативно-правовую основу управленческой 
деятельности [10, с. 53]. В то же время норма-
тивные административные договоры служат 
правовой базой для издания конкретизирую-
щих административных актов, заключения 
индивидуальных договоров и совершения 
иных юридически значимых действий. 

В соответствии с данным критерием ад-
министративно-правовыми являются догово-
ры федеральных органов исполнительной 
власти с органами исполнительной власти 
субъектов Федерации, только между феде-
ральными органами, только между органами 
субъектов Федерации, между государствен-
ными органами и муниципальными и т.п. [4, 
с. 22]. 

В-четвертых, поскольку сегодня в рос-
сийском праве административный договор 
представляет собой «заключенное на основе 
административно-правовых норм в общегосу-
дарственных (общественных) целях управ-
ленческое соглашение, правовой режим кото-
рого выходит за рамки частного права и со-
держит публично-правовые элементы» [6, 
с. 15], то справедливо отметить в качестве од-
ного из важных признаков административно-
го договора признание в качестве норматив-
ной базы административно-договорной прак-
тики административного права, а не граждан-
ского [1, с. 133], при этом основанием заклю-
чения административного договора являются 
как нормы законов и подзаконных актов, так 
и индивидуальные административные акты. 

Нередко административные договоры по-
падают под регулирование норм различных 
отраслей права, что позволяет судить о ком-
плексном характере самой нормативно-
правовой базы исследуемого института. При 
этом совокупность отраслей права характери-
зуется определенной однородностью относи-
тельно их публично-правовой природы.  

В-пятых, административный договор в 
той или иной степени связан с администра-
тивным актом, что позволяет некоторым ав-
торам, в частности, Д. Н. Бахраху, не вполне 
обоснованно, на наш взгляд, рассматривать 
административный договор как «не являю-
щийся совершенно самостоятельной формой 
управления» [1, с. 132]. К мнению Д. Н. Бах-
раха присоединяется Ю. А. Тихомиров, ут-
верждая, что «в современной юридической 
науке договор рассматривается лишь как об-
стоятельство, наличие которого позволяет 
распространять на его субъектов предписания 
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нормативного правового акта, или как «зави-
симый правовой акт» [17, с. 127]. В качестве 
аргумента в защиту самостоятельной ценно-
сти административного договора следует от-
метить, что реализация некоторых админист-
ративных актов напрямую зависит от заклю-
чения и исполнения административных дого-
воров: в этом смысле административный до-
говор не только имеет самостоятельное зна-
чение, но и определяющее для реализации 
административного акта (государственный 
контракт, служебный контракт). 

Кроме того, подчеркивая важную роль 
административного договора, С. Э. Жилин-
ский считает, что «постоянно действующим 
фактором неослабевающего значения догово-
ра является крайне необходимая и ничем дру-
гим не заменимая возможность предельно 
конкретизировать, уточнить взаимные права, 
обязанности и ответственность сторон» [7, 
с. 219]; Б. И. Пугинский и Д. Н. Сафиуллин 
утверждают, что «договор – это юридическая 
связь, предусматривающая права и обязанно-
сти независимо от ее закрепления в зако-
не» [14, с. 66]. 

В-шестых, виды юридической ответст-
венности, применяемой за нарушение адми-
нистративного договора, разнообразны и, в 
отличие от гражданско-правовой ответствен-
ности, наступающей за нарушение граждан-
ско-правовых договоров, носят публичный 
характер (например, дисциплинарная ответст-
венность, финансовая ответственность), ме-
ханизм ее реализации является более слож-
ным и нередко сопряжен с политической от-
ветственностью. 

Российские ученые, внесшие значитель-
ный вклад в развитие теоретических основ 
правового института административного до-
говора, со временем предпринимали попытки 
расширить перечень его признаков, что не 
всегда представляется оправданным.  

Например, Д. Н. Бахрах в качестве одного 
из признаков административного договора 
указывает на его формальный характер и за-
ключение, как правило, в письменной форме 
(применение устной формы определяется как 
исключение), а также обязанность в ряде слу-
чаев государственной регистрации админист-
ративного договора [3, с. 343]. Ю. Н. Стари-
лов к специфическим особенностям админи-
стративных договоров относит осуществление 
контроля за его реализацией со стороны орга-
нов управления; возможность прекращения 

административного договора в односторон-
нем порядке органами (должностными лица-
ми) исполнительной власти при неисполне-
нии или ненадлежащем исполнении другой 
стороной принятых обязательств; установле-
ние возможности разрешения возникших спо-
ров в органах административной юстиции и в 
судебных органах [16, с. 290].  

Представляется, что в первом случае речь 
идет не о признаке административных дого-
воров, а о требованиях, предъявляемых к его 
заключению, а во втором – об общих прави-
лах реализации административных договоров. 
Ни один из перечисленных «признаков» ад-
министративных договоров не обладает дос-
таточным содержанием для квалификации 
конкретной властной меры как осуществляе-
мой в форме административного договора и 
не может служить критерием, позволяющим 
четко отграничивать определенное властное 
волеизъявление органа государственной вла-
сти от иных форм государственно-управ-
ленческой деятельности. 

Обобщая изложенное, мы констатируем, 
что административно-правовой договор обла-
дает определенной спецификой субъектного 
состава, характеризуется наличием публичной 
цели, опосредует управленческие отношения 
и регулируется нормами административного 
права, что в конечном итоге не позволяет рас-
сматривать его исключительно как явление 
частноправового характера. Заимствовав из 
частной сферы автономность субъектов дого-
вора, саму конструкцию такого соглашения, 
административно-правовой договор в процес-
се своего становления и развития все более 
приближался к публичной правовой сфере. 
Этим объясняются взаимосвязь и взаимообу-
словленность с административными актами. 
На данном этапе современное законодатель-
ство широко использует административно-
правовые соглашения, служебные контракты 
и другие разновидности административных 
договоров, что несомненно свидетельствует 
об актуальности и юридической значимости 
рассматриваемого правового института.  
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